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As Regioes Metropolitanas na 
America Latina: Potencialidades, 
Problemas e Governabilidade 

SIMON SCHWARTZMAN 



A America Latina ainda transmitc um pouco a imagem de uma sociedade 
rural, mas o processo social mais importantc da regiao, na segunda nierade 
do seculo XX, foi sua forte urbanizacao e, mais especificamente, a concen- 
rracao da populacao ao redor de grandcs metropoles e regioes urbanas - as 
megacidades — algumas das quais estao hoje entre as maiorcs do mundo. Tal 
como descrito por Roura e Giiell, "uma das caracterfsticas mais notaveis do 
desenvolvimento recente da America Latina e Caribe e o alto grau de urba- 
nizacao de sua populacao e a emergencia de um grande numero de cidades 
com caracteristicas metropolitanas. A regiao se caracteriza pels importancia 
demograflca e econ6mica de suas cidades, as quais, cm 2000, concentravam 
75% de seus 523 milhoes de habitantes e geravam 80% do crescimenro eco- 
nomico" (Roura e Giiell, 2002). Este fa to, dc grandes implicacoes de ordem 
cconomica, politica, institucional, social e ambicntal, provocou um grande 
volume de analises e publicacoes por parte de agendas internacionais, gover- 
nos c pcsquisadores academicos, que permitcm que tenhamos hoje uma visao 
bastantc complcta da naturcza do processo de metropolizacao, suas principais 
consequencias e tambem um amplo cardapio de experi£ncias para lidar com 
essa quesrao. Mas a implantacao de poli'ticas adequadas para as grandes re- 
gioes urbanas continua scndo um dos principais problemas que a sociedade 
latino-americana deve enfrcntar. 
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1. OS PROCESSOS DE URBAWIZACAO E A DINAMICA 
DEMOGRAFICA - CONTINUIDADE OU INFLEXAO? 

A explicacaa convencional para o processo dc concentracao urbana e que 
ele reflete uma opcao racional das pessoas por melhores oportunidades c con- 
dicoes de vida, que seriam em geral superiores nas grandes cidades, resultando 
em projecoes de crescimemo continuado nas proximas decadas. A previsao 
de Habitat 1 2001 era que, de 2000 a 20] 5, a populacao da America Latina 
e Caribe passaria de 519,1 a 631,1 mil hoes de pessoas; a populacao urbana, 
de 389,3 a 504,9 e o numero de cidades com mais de urn mithao de pessoas, de 
47 a 58. Com isso, 80% da populacao da regiao estaria vivendo em areas urba- 
nas, comparado com 75% no ano 2000 e 70% no ano 1985 (Habitat, 2001 ; 
Roura e Guell, 2002). 

Mas essas projecoes tao altas de crescimento feitas nos anos 1980 nao se 
cumpriram. Em 1996, as Nacoes Unidas reduzitam drasticamente as proje- 
coes de crescimento da populacao urbana no mundo, em comparacao com 
projecoes ameriores. A previsao de 2000 para a America Latina era de que 
a regiao teria 387,6 mil hoes de pessoas na area urbana, enquanto a previsao 
anterior tinha sido de 446 milhoes, uma reducao de 16,9%. A reducao das 
projecoes para as areas me tropoli tanas de Sao Paulo e Cidade do Mexico fo- 
ram mais drasticas, de 31,3% e 4 1,6%, respectivamente. 

As razoes para essa revisao sao conhccidas. No passado recente, os princi- 
pals fatores que expiicavam o movimento das papulacoes da America Larina 
em direcao as grandes cidades foram as altas taxas de natalidade, sobretudo 
nas areas rurais mais pobres; a incapacidade da economia rural de reter essa 
populacao em atividadcs agricolas tradidonais; e os atrativos das cidades em 
term os de condicoes dc vida e possibilidades dc emprego. Entreranto, as taxas 
de natalidade sofreram uma grande reducao nas ultimas decadas, nao somente 
entre os segmentos mais ricos e educados da regiao, mas rambem cntre os mais 
pobres, em bora em nfveis diferenres, e isso esra teduzindo significativamente 
a prcssao demografica sobre as cidades. A modernizacao da economia agricota 



'Em 1996, em lstambul, realizou-se a conferencia das Nacoes Unidas sobre os Assents mencos 
Humanos (Habitaj II), que deu conrinutdade a uma agenda internadonal voltada a "garantir 
uma moradia adequada para rodos e conseguir que os assemamentos humanos sejam mais 
seguros, salubres, habiriveis, equitativos, sustentaveis e produrivos", que se busca implemen- 
car no nfveJ das Nacoes Unidas. atraves do Centro das Nacoes Unidas para os Asscnta memos 
Humanos. I labitat 2001 referc-se a Sessao Especial da Asscmbleia GeraJ das Nacoes Unidas 
que tevc por objetivo avaliar a implemenracio da agenda dc Habitat II. 
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reduziu a neccssidade de mao de obra nao qualificada no campo, rornando 
tambem inviavel a pequena agricultura de subsistdncia, o que significa que 
esses fatores de expulsao das populates do campo para a cidade sc mantive- 
ram e possivelmente se acentuaram; mas, por outro lado, o Ion go processo de 
transierencia massiva das populacoes rurais para os ccmros urbanos tambem 
redu2iu o pool populacional das regioes rurais, que, por isso, gcra menor mi- 
gracao para as cidades, Finalmente, as grandes cidades perderam muito de 
seus atrativos, devido aos altos ni'veis de desemprego, as dificeis condicoes de 
moradia, a deterioracao dos servicos publicos e aos problem as de habhacao, 
inseguranca pessoa] e viol end a. 

A visao convencional e apresentada com ciareza na introducao de um sim- 
posio internacional sobre pesquisas urbanas, reaJizado em 2005, por Sir Peter 
Hall, que fax referenda ao documento da "World Comission on 2 1st Century 
Urbanism que dassifica as cidades do mundo em desenvolvimento em duas 
categorias, a primeira dos pai'ses mais pobres e a oucra dos paiscs de desenvol- 
vimento economico in termed iario. 

As da primeira categoria, mais tipicas dos paises da Africa, sao sufocadas 
por uma pressao demografica conn'nua de pcssoas que vcm de regioes rurais 
e que nao conseguem ser absorvidas na economia moderna. Sao cidades que 
crescem pela combinacao de altas caxas de natalidadc e forte migracao de pes- 
soas sem qua] ifi cacao professional, deslocadas pela fome, calamidades naturais 
e guerra civil. Nelas, a economia moderna tern dificuldades dc sobrevivcr, pela 
baixa educacao das pessoas, faita de infraestrucura, faJta de creditos e de acesso 
aos mercados globais. A segunda categoria de cidades, mais proprias da Ame- 
rica Latina, seriam as que crescem pelo dinamismo da economia, mas deixam 
marcas negativas que e preciso corrigir. Sao cidades que concentram o que ha 
de mais dinamico em seus pai'ses, em termos de instituicoes, industrias, servi- 
cos, infracstrutura, pessoas educadas, bairros residcnciais elegantes e acraentes, 
ao lado de asscntamentos in formats onde as pessoas lutam para sobreviver 
com trabalhos eventuais e a venda de objetos nas ruas {Hall, 2007). 

As solucoes apresentadas para os problemas das grandes cidades derivam 
dessa classifi cacao. Para as primeiras, as prioridades seriam reduzir os mveis 
de natal idade, at raves da disseminacao intensiva de informacoes pelo uso dos 
meios modernos de comunicaclo; e reduzir a informal id ade, inrroduzindo 
as pessoas o mais rapidamente posstvel na economia de mercado, arraves do 
fornecimento de microcredito, para que eias comecem seus proprios negociosj 
e de apoio para que possam construir suas moradias com condicoes minimas 
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de habirabilidade. A queda nas taxas de natalidade nos ultimos anos reduziu a 
prioridade da questao demografica, mas os problemas da informalidade conti- 
nuam presences, e e ilusorio acred icar que possam ser resolvidos simplesmence 
com a transformacao dos pobres cm microempresarios. Para o segundo tipo 
de cidades, a principal tarcfa seria esrimular a economia, em arividades mo- 
dernas e compcticivas, na industria e nos servicos, Alem disso, ha problemas 
especificos, associados, sobretudo, aos povoa memos irregularis - callampas, 
favelas, villas miseria — c ao transporte publico, que precisam de arencao espe- 
cial. Nessa perspecciva, as megacidades comemporancas nao seriam diferen- 
tes, em seus problemas c potencialidades, das cidades europeias do inicio da 
Rcvolucio Industrial, que conseguiram, gracas ao desenvolvimento ccon6mi- 
co, superar os problemas da segmencacao social e das mas condicoes de vida 
da maioria de seus habitantes. 

O principal quesrionamento que se pode fazer a essa perspectiva e que, em- 
bora seja vcrdade que os centres urbanos - as grandes cidades e seus arredores, 
que formam as regioes metropolitanas - conccntrem boa parte das arividades 
economicas mais dinamicas dos paises, em muitos casos esse dina.mismo esta 
se transferindo das grandes cidades para ouiras regioes, ou aumentando de 
forma mutto dramatica a segregacao urbana, gerando problemas que nao se 
pode esperar que sejam resolvidos com o simples crescimenco da economia. 

Essa simacao esta bem documentada para as duas grandes cidades do 
Brasil, Rio de Janeiro e Sao Paulo. 2 Como capital do pais, o Rio de Janeiro 
contou com a vantagem de uma popuiacao mais educada de politicos, fun- 
cionarios piiblicos e empresarios com poder dc compra significative que 
estimularam o desenvolvimento de atividades industrials e dc servicos sig- 
nificacivas. Em Sao Paulo, os rccursos e o esrimulo vieram da economia do 
cafe e da present^ de um grande mimero de imigrantes europeus e japoneses 
que, ehegando ao Brasil cm fins do seculo XIX para trabalhar em atividades 
agncolas, foram se transferindo para as cidades. Enquanto Sao Paulo crescia 
como centra industrial, atraindo um fluxo crescente dc imigrantes das re- 
gioes mais pobres de Minas Gerais e do Nordeste brasileiro, o Rio de Janeiro 
perdeu, com a transferencia do governo federal para Brasilia, em 1960, sua 
posicao de capital do pais, e os avancos da economia industrial paulista 
tornaram obsoleta a indiisrria mais rradicional que se tinha desenvolvido 



3 Escamos nos referindo as areas merropolkanas das djas cidades, que vao alem do municipio 
da capita] dos cstados, mas nao incluem o escado como um todo. 
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no Rio de Janeiro. A economia da cidade e da regiao do Rio de Janeiro nao 
cresce ha um quarto de seculo, excero pela producao de pettolco no norte 
do estado (Ribeiro, Rodrigues e Correa, 2008). A parrir dos anos 19 SO, a 
crise da economia de subsutuicao de impottacoes aferou muito fortemente 
a indiistria paulista, e os tesponsaveis pelos novos investimentos que foram 
feitos no Brasil desde enrao deram preferencia muitas vezes a regioes menos 
afetadas pela dcterioracio urbana das grandes cidades, buscando seja cidadcs 
pequenas, mas com populacoes educadas e centres universitarios de quall- 
dade, como Campinas, Ribeirao Preto e Sao Jose dos Campos, ou estados 
mais pobres, ondc podem razer uso de mao de obra ainda mais barata e de 
isencoes fiscais, como nos estados da Bahia ou Ceara. Entre 1992 e 2006, 
a proporcao de pessoas ocupadas em atlvidades industrials em Sao Paulo 
diminuiu dc 26% a 1 9% e, no Rio, de 1 3,1 % a 9,3%. 

A reducao das attvidades industrials, em si, nao seria um problcma, se elas 
fossem substituidas por outras ocupacoes de qualidade nos services dc difc- 
rentes tipos. Como isso nao ocorre com a velocidade e quantidade necessarias, 
o mcrcado de trabaJho encolhe, aumentando o niimero de pessoas que vivem 
da prestacao de servicos precarios e em situacoes de marginal idade social, e a 
segregacao social aumenta nas cidades. 

Em Lima, depois de um longo periodo de estancamento, a economia ur- 
bana comecou a desenvolvet-se nos anos 1990, gracas as poh'ticas de estabi- 
lizacao economica e aos incentives aos investimentos estrangeiros. A moder- 
nizacao economica induziu o surgimento de novas camadas sociais em Lima, 
de maneira muito similar ao que ocorreu em muitas outras cidades da regiao. 
Na descricao de Coder, "essas mudancas alteraram a composicao social das 
cidades jovens, nas quais se observa o crescimento de novos setores medios 
que se distinguem dos tradicionais porsuas origens, ocupacoes, estilos de vida 
e aspiracoes; por isso, as grandes empresas comerciais descobriram o poten- 
cial de consumo ncsscs distritos e concorrem na instaJacao de supermetcados 
e "malls". A esses centros comerciais se acrescentam a presenca de colegios e 
servicos medicos privados, de entidades bancarias, restaurantes, discorecas, 
cinemas, ginasios e lojas de modas, para valorizar o solo e redesenhar o espaco 
urbano" (Gorier, 2007). 

Ao mesmo tempo, aumentava a irusrracao das populacoes mais pobres 
da capita] e, sobretudo, do interiot, deixadas para tras pelo processo de mo- 
dern izacao da economia, o que se reflete nas sucessivas derrotas dos governos 
nas eleicoes. Na petcepcao do observador, "hoje em dia, o crescimento eco- 
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n6mico dos ultimos anos c as transformacoes sociais e poliricas que acarretou 
agravaram as contradtcoes entre os intcresses sociais existentes em Lima, a 
costa urbana e a populacao da serra. Essa situacao se mostra particularmence 
complicada pela inexistencia de mecanismos institucionais vaJidos c capazes 
de estabdecer mediacocs politicas e administrativas para amain ar tats contra- 
dicoes, o que deriva na criacao de cenarios politicos volareis que podem ter 
consequcncias imprevisiveis". 

No caso da Bolivia, as tcmativas de modernizacao da economia a partir 
dos anos 1 980 acentuaram o processo de concert tracao populacionai na area 
metropolitana de La Paz e El Alto, sem que a economia efetivamcnte se de- 
senvolvesse: "A partir de 1985, quando se iniciaram as reformas economicas 
de corte neoliberaJ na Bolivia, tanto a cidade de La Paz como a de El Alto 
se convcrteram cm receptoras de dois tipos de emigrantes: (i) indfgenas de 
povoados prdximos as cidades que, devido a escassa viabilidade economica 
e financei ra em suas rcgioes, viram-se obrigados a migrar para El Alto ou La 
Paz; (ii) depois do colapso do secor minerador boliviano, e do fechamento 
da empresa esratal, Comibol, propiciado pelas reformas estrucurais, rmlhares 
de trabalhadores mineiros passaram a povoar essas duas urbes andinas, espe- 
cialmente a cidade dc El Alro (...) A populacao que reside cm areas urbanas 
aumentou de 37,2% para 67,2%. As zonas metropolitan as de La Paze El AJto 
concentram 93% da populacao urbana. (...) Nao obstante cssa concentracao, 
o departamento de La Paz perdeu dinamismo economico na ultima decada. 
Desde 1996, o cresdmento do PIB da regiao e o menor que o produto gerado 
em Santa Cruz. Desde cntao, a economia pacenha se enconcra estancada com 
Lima iigeira recuperacao ate o ano 2005" (Chavez, 2007). 

A combinacao de estancamento economico, aumento da desigualdade so- 
cial e aumento populacionai levou a urn clima de grande mobilizacao politica 
na cidade, e, por extensao, a todo o pais, o que explica em grande parte a 
eleicao de Evo Morales para a presidencia do pais, com a bandeira simbo- 
lica da defesa dos interesses e recuperacao dos valores das culturas andinas. 
Enrretanto, a Bolivia nao e uma sociedade tradicional, mas uma sociedade 
profimdamente afetada por sua vinculacao a economia de mcrcado, atraves da 
mineracao e exploracao de recursos naturais em sens diversos mementos, das 
formas mais modernas de producao industrial, prestacao de servicos e ativida- 
des agricolas diversas, incluindo a agricultura da coca. 

Um dos aspectos patologicos mais graves que se acentuou nas regiocs me- 
tropolitanas da America Latina roi o aumento da violencia urbana, geran- 
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do clima de medo e mseguranca, que intensificou a segme.ncac.ao das cidades 
em areas protegidas por muros e cercas eletricas, para a populacao mais rica, e 
areas e assentamentos mais pobres, muiras vezes dominadas por organ izacoes 
criminosas associadas ao trafico de drogas que impedem a entrada da polfcia, 
quando nio a corrompem (CaJdeira, 2000; Zaluar, 2004). 

Para ser interrompido, esse processo de perda de densidade econ6mica e 
intensificacio dos problem as sociais exige acoes cm pelo menos tres nfveis. 
Do ponto dc vista economico, as grandes cidades precisam reinventar-se, de 
alguma forma, a partir das vantagens comparativas e locacionais que possam 
ter; precisam desenvolver polfticas especmcas para reduzir os problcmas mais 
serios de pobrexa, isolamemo e marginaJidade social que afetam um grande 
numero dc seus cidadaos; e, para fazer cssas duas coisas, precisam estabelecer 
novas formas de governabilidade. 

2. O USO DO SOLO E A QUESTAO HABITACIONAL 

En ere as quescoes que as administrates metro politanas tern de tratar - 
emprcgo, transposes, scguranca, poluicao ambiental, educacao - destaca-se 
a problematics do que fazer com os assentamentos irregulares que existem e 
cresccm em quase todos os centros urbanos. Enquamo os demais problemas 
sao, ate certo ponto, com tins a todo o pais, o tern a habitacional e mais espe- 
c/fico das cidades, pelas dimensocs a que chegaram os processos de ocupacao 
irregular dos espacos urbanos. 

Ideal men te, deveriam existir sistemas de credito que permitissem que as 
pessoas mais pobres pudessem adquirir ou financiara construcao de suas casas 
segundo sua renda, mas, de fato, esses sistemas, alguns dos quais criados pelos 
governos entre 1950 e 1970, desapareceram, destruidos pela infiacao, inde- 
xacao e incapacidade das pessoas de baixo rendimento de pagar suas dividas, 
pela instabilidade e prccariedade de seus empregos {Freire, Ferguson, Lima, 
Cira e Kessidcs, 2007). A ideia de criar mercados privados para a construcao 
de casas populares, favorecida pelo Banco Mundial nos anos 1990, tampou- 
co funcionou (Banco Mundial, 1993), e as poucas experiencias de transferir 
as pop ul acoes para conjuntos babicacionais construidos pelos governos nao 
deram bons resultados, como foi dramatizado no filme brasileiro "Cidade de 
Deus" (Valladares, 1978). 

A alternativa a esses sistemas e mecanismos formais de acesso a moradia 
foi a aceitacao da inevitabilidade das casas e assentamentos irregulares. Casas 



SIMON SCHWA LITZMAN 283 

irregulares podem set' consttui'das com invest! memos iniciais muito baixos, ha 
a possibilidade de introduzir melhorias ao longo do tempo, e elas nao estao 
sujeitas as limitacoes de espaco e distancia dos cemros urbanos que sao tipicas 
das habiracoes populares construi'das pelos governos ou empresas privadas em 
areas perifericas, quando existem. 

O fato de que sejam ilegais, ocupando areas publicas ou privadas, e cambem 
improprias, como morros, parques c areas dc prorecao ambiental, nao e um 
problema insuperavel no curto prazo, devido a aceitacao pelas autoridades de 
que as pessoas nao podem ser retiradas de suas casas sem que o governo Ihes 
proporcione uma aJtcrnativa adequada, que de fato nao cxiste. As politicas dc 
laissez-faire das autoridades urban as em relacao aos assenramentos in form a is, 
apoiadas por mo vi memos sociais e partidos politicos de base popular, faxem 
com que o risco de remocao forcada dos assenramentos informais seja quase 
inexisrente. No melhor dos casos, e possivcl que a propria comunidade, com 
o apoio de governos e de organtzacoes nao governamentais, consiga introduzir 
alguns services basicos rtesses assenramentos. No cruanto, e mais comum que os 
services urbanos regulares de agua, coleta de Hxo, services sanicarios, seguranca e 
educacao nao existam ou sejam muito precarios. Embora ilegais, as casas ncssas 
localidades adquirem valor de mercado e, muiras vezes, sao monopolizadas por 
mafias locais que as vendem ou alugam e que tambem propotcionam services 
clandestinos de eletricidade, televisao a cabo, internet, transporr.es e outros. Na 
Rocinha, a principal favela do Rio de Janeiro, com uma populacao esttmada de 
130 mil pessoas, cxistem edificios de ate 1 1 andares, construidos sem aprovacao 
ou fiscaiizacao tecnica por parte das autoridades municipals, e quase rodas as 
moradias tern ligacoes clandestinas de eletricidade e televisao. 

Os assen tarn en tos irregulares seriam uma resposta razoavel aos problemas 
aparentemente insoluveis de habitacao nos cencros urbanos, se nao fosse por 
dois tipos de dificuldades. Primeiro, a ausencia de servicos e notmas publicas 
de construcao e urban idade poem as pessoas em situacao de alto risco fisico, 
sem duvida, pelas calamidades provocadas pelas chuvas e dcslocamentos de 
terreno, incendios c doencas provocadas pela promiscuidade e dejetos; c so- 
cial, pela violencia associada a apropriacao das comunidades por mafias arma- 
das, pela falra de acesso ou ma qualidade das escolas, c pela disseminacao do 
rrafico e uso de drogas ilegais, que sao a principal fonte de renda das mafias. 
Segundo, os assenramentos irregulares, a medida que avancam sob re as cida- 
des, provocam sua deterioracao urban is tica, que deprecia o valor das proprie- 
dades, ten do como consequencia a reducao da principal base de arrccadacao 
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de impostos que poderiam ser udlizados em beneficio de toda a cidade, e 
afugentando empresas que existem ou poderiam ter interesse em se estabelecer 
na cidade, afetando os niveis de emprego e renda de toda a populacao. 

Dife rentes pol .fticas foram propostas e tentadas para resolver essa situacao. 
Poucos defendem hoje a remocao forcada das populacoes desses assentamen- 
tos para novas areas residendais afastadas; nao ha recursos nem condicoes 
poHricas para isso, e, se houvesse, as pessoas dificilmente aceitariam, porque 
isso significaria uma grande desorganizacao de sua vida social e de trabalho e, 
muito provavelmente, ter que viver em uma moradia pior do que a que cons- 
truiram i n formal me ntc ao Ion go dos anos. 

No outro extremo esta a proposta de legal izar as shuacoes irregulares e dar 
as pessoas a propriedade formal de suas casas. Essa proposta recebcu muita 
atencao, sobretudo porque foi apresentada originalmente como a chave para 
superar os problemas da pobreza nas grandes cidades, ao dar as pessoas, entre 
outras coisas, a possibiltdade de comprar e vender suas propriedades, ou usa-las 
como garantia para a obtencao de creditos {Soro, 2000). Na pratica, ha muitas 
situacoes, sobretudo nos assentamentos em areas de risco e em casas muiro 
precarias ou habitadas por varias familias, em que essa atribuicao de titula- 
ridade nao e possivel. Ademais, nao ha evidencia de que, por si mesma, a 
arribuicao da titularidade rcria os efeitos que se supoem na melhora das con- 
dicoes de vida das populacoes. Nao ha diivida de que, na medida do possivel, 
e imporranre regularizar a propriedade informal, mas isso nao pode ser feito 
sem outras polfticas mais ativas. 

Uma poiitica inrermediaria, que foi tentada nos ukimos anos, e a de tratar 
de integrar os assentamentos irregulares a sociedade, da melhor maneira possi- 
vel, abrindo espaco para os servicos publicos, tanto de educacao e saude como 
de seguranca, urban izando as ruas e organizando os acessos e os transportes 
pubiicos. Essas politicas podem requerer a remocao de uma pequena parte 
da populacao, o que pode ter custos politicos altos, e os custos eeonomicos 
podem ser maiores que seriam no desenvolvimento de novos assentamentos 
regulares. A consequencia e que os projetos de urbaniza^ao dos assentamentos 
frequentemenre nao se concluem ou se limitam a umas poucas areas (Abiko, 
Cardoso, Rinaldelli, e Haga, 2007). Essas dificuldades chamam a atencao para 
a necessidade de ter polhicas muito firmes para impedir a formacao e ex- 
pa nsao dos assentamentos irregulares, seja por medidas repressivas, quando £ 
indispensavel, seja, sobretudo, pela oferta de alternativas razoaveis de moradia 
para as populacoes de baixa renda. 
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No medio prazo, sao necessarias combinacoes de politicas que freiem a 
expansao de assentamcnros irregulares, legal izem a propriedade das casas onde 
seja possivel, facam chegar os servicos publicos as comunidades, organizem 
e envolvam seus habitantes na gestao local, e proporcionem alternativas de 
moradias regulares que esiejam ao alcance das pessoas e signifiquem melhoras 
efetivas em relacao aos assentamentos. Para isso, o envolvimento do setor pri- 
vado e imporcante e possivel, como mostra a experiencia do projeto Patrimo- 
nio Hoy conduzido pela Cemex, uma grande empresa produtora de cimento 
no Mexico, que organ iza pequenos grnpos dc familia que se comprometem a 
urn programa de poupanca de 70 semanas, propordona credito e a entrega de 
materiais de qualidade a precos competitivos e conseguiu, nos dois primeiros 
anos de acividadc, atender cerca de cem mil pessoas; esra iniciativa expand iu- 
se e acraiu novos invesddores (Freire eta/. t 2007)- 

A questao habitacional esta associada rambem a ourras dimensoes impor- 
tantes das grandes cidades, como os sistemas de cransportes publicos e a den- 
si ficacao da ocupacao do solo, para racilitar a emrega dos servicos publicos, e 
a recuperacao dos eentros urbanos, que em rnuiras cidades sofreram processes 
graves de decadencia e degeneiacao. Em todas essas politicas, e tndispensave! 
a lideranca da administracao publica e tambcm a motivacao e o intercsse das 
comunidades e do setor privado, que sao os tinicos capazes de induzir as velhas 
cidades do novo continente a uma nova vida e a perspecrivas renovadas. 

3. GOVERNABIL1DADE 

Do ponro dc vista institucional, um problema comum as grandes cidades 
e que elas se constituem em entidades economicas, geograficas e socials que 
nao t£m correspondencia nem com as municipalidades nem com os governos 
ou administracoes de ni'vel regional ou nacional, Tipicamenrc, as municipali- 
dades tern fronteiras historicas que sao ultrapassadas pela expansao urbana, e 
as cidades fleam sob a responsabilidade de uma municipalidade de alcaides ou 
prefeitos que nem se comunicam e nem coordenam suas atividades uns com 
os outros. Ha problcmas de definicao legal dc atribuicoes, que podem ser das 
municipal idades ou das autoridades regionais ou nacionais, e scrias qucstoes 
associadas com a arrecadacao de impostos, sua distribuicao e o fornecirnento 
de servicos publicos para a populacao. 

Menos perceprivel, mas igualmcnte importante, e que, pela propria im- 
portincia que as grandes cidades tdm em scu pais, seus lidercs politicos, in- 
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telectuais e empresariais cosmmam rer urn forte envolvimento e participacao 
nas questoes nacionais e pouco inceresse nas questoes locais. A consequencia 
e que a politica locaJ fica em maos de pessoas cujo principal inceresse sao os 
beneficios da politica clieatelisra, que nao tern interesse on nao conseguem 
mobilizar os recursos neccssarios para fazeras transformacoes egerar as inicia- 
tivas de interesse gera.1 que as cidades necessitam. 

Uma lista das questoes de governabilidadc que afetam as areas metropoli- 
tan as inclui (Sivaramakrishnan, 1999): 

A necessidade de considerar as cidades como unidades politko-adminisvrativas 
e nao simplesmente como assentamentos urbanos. Na maioria dos pai'ses, os go- 
vernos nacionais sao organizados por setores funcionais, e as questoes urban as 
sao tratadas de forma descoordenada por diferentes secretarias ou ministerios, 
ou deixadas para uma agenda especiaJizada em "questoes urbanas", mas sem 
recursos c autoridade politica significativos. 

Descentrdlizacao. Muitos parses da America Latina passaram por processes 
importances de descentralizacao, transferindo arribuicoes dos governos centrais 
para as autoridades locais. A dificuldade e que os limites e atribuicoes tradicio- 
nais dos munici'pios nao cotneidem com as dimensoes e alcance dos complexes 
urbanos, o que faz com que as inictativas e acoes publicas se diluam em acoes 
nao coordenadas. Grandes cidades exigem investimentos concinuos e acao em 
m'veis diferentes de governo, coordenacao que nao e fadl de conseguir. 

Adminutrac&o fiscal. As prioridades dos governos nacionais e locais nao 
costumam ser as mesmas em termos do uso dos recursos publicos. A transfe- 
ree cia de recursos aos governos locais, por um I ado, pcrmite acoes publicas 
de interesse para a ddade; por outro, pode levar a que nao existam esforcos 
para mobilizar recursos locais. Na medida em que as grandes cidades devem sc 
submecer a regras homogeneas de administracao financeira, desenbadas para 
municipal idades de camanhos muito diversos, isso gera tensoes e dificuldades. 
O con t role dos gastos pelo governo central pode afetar o poder politico e a 
influencia de grupos locais, que se ressentem da perda de poder e influcncia. 

Participacao local e mobilizacao civica. A nocao de que, para alem das estru- 
turas formais de governo, a sociedade civil devc participar mais diretamente 
das decisoes e implementacao das polfticas de interesse das cidades e hoje uni- 
versalmente aceira, e existem muitas experie'neias bem-sucedidas em diversos 
paises nesse senrido. Essa participacao pode ocorrer em diferentes niveis, des- 
de as atividades mais basicas, na administracao da vida cotidiana, envolvendo 
as comunidades locais em questoes de seguranca, limpeza e qualidade de vida, 
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ate a supcrvisao e apoio as institui0es publicas de educate e saude, chegando 
a formas mais complexas de parti cipacao nas decisocs de interesse comum, 
corao nas experiencias de orc^amento participative Em urn m'vel mais arnbi- 
cioso, a parricipacao da sociedade civil na "reinvencao" das cidades, identifi- 
cando suas possiveis vocacoes e mobilizando recursos publicos e privados para 
leva-las adiante, e de importancia fundamental. 

Mas o conceito de "sociedade civil" e muito impreciso, e existe o risco de 
que os grupos de interesse com mais capacidade de organizacao e mobiliza- 
cao terminem por ocupar o lugar que normalmente caberia as instituicoes 
de representacao legal men te cons timid as - prefeituras, conselhos municipals, 
camaras de vereadores. A combinacao entre a perda de funcoes e autoridade 
das instituicoes municipais, superadas pelas dinamicas mais amplas dos com- 
plexes urban os, com a mobilizacao dos setores mais ativos da sociedade civil 
na promocao de suas agendas, pode gerar situacoes problematicas, em que a 
maioria da populacao perde seu direiro de se fazer representar polkicamente. 
Por outro lado, a mobilizacao da sociedade pode ser importante justamente 
para dar vitalidade, responsabilidade e rbrralecer a legkimidade das institui- 
coes democriticas. 

Economia urbana e privatizagao, Existem muitas razoes pelas quais o se- 
tor privado pode c deve participar dos processos de recuperacao das cidades. 
£ muito frequente que as instituicoes publicas responsavcis pelos services 
essenciais de limpeza, saude, transports educacao c habitacao nas gran- 
des cidades sejam instrumentos de polftica clientclista, funcionem mal e a 
custos muito altos. A transferencia de alguns desses servicos ao setor priva- 
do, quando e feita de forma limpa e com supcrvisao apropriada, pode trazer 
beneficios importantes, em termos de eficiencia cmpresarial, custos adequa- 
dos e qualidade dos servicos. 

Mas isso nao ocorre de forma automating, e ha muitos exemplos de coali- 
zoes entre politicos e grupos empresariais que resultam na apropria^ao priva- 
da dos recursos publicos sem que os beneficios cheguem a populacao. Existe 
tambem um problems importante nos processos de privariza^ao, que e a nc- 
cessidade dc escabelecer subsidies diretos ou cruzados para que a populacao 
de menor renda nao seja prejudicada. A privatizacao dos servicos publicos 
nao libera, antes aumenta, a necessidade dos governos de exercer seu papel de 
regulacao e supcrvisao. 

Planejamento. A ideia de que as cidades necessitatn de pianos estrategicos 
para seu ordenamemo e crescimento tern muita aceitacao nas agendas de go- 
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verno e de cooperacao incernacional, e tambem entre engenheiros, arqu items 
e urbanistas. Nao ha diivida de que os sistemas de rransporte urbano, o abas- 
ted memo de agua e energia, os services de coleta de lixo e limpeza, o uso or- 
denado do espaco n'sico, tudo isso requer projeeos incegrados de longo prazo, 
que levem em considcracao, entre outras coisas, as tendencias de crescimento 
e realocacao geogrifica das populacoes e as atividades economicas das cidades. 
Por outro lado, ja nao se acredita tanto na convert iencia e possibilidade de 
grandes projetos de redesenho das cidades (Hall, 2002), na escala da reforrna 
Haussmann dc Paris, no scculo XIX, ou de Pereira Passos, no Rio de Janeiro, 
no principio do setulo XX, que riveram custos sociais que seriam certamente 
inaceiravcis hojc em dia. Mais que urn projeto de engenharia ou urbanismo, 
os pianos estratcgicos buscam ser, hoje, urn "processo sistematico e criativo 
que assenta as bases de uma atuacao intcgrada de longo prazo, para atingir 
uma visao de futuro formulada e comparrida enrre os agentes sociais e econ6- 
micos de uma metropole. Esre novo instrumento repousa em intensos pro- 
cessos de participacao coletiva de baixo para cima, que perseguem um pacto 
entre administrates piiblicas, agentes economicos e sociais e cidadaos, para 
tornar realidade uma visao, por meio de estrategias e projetos especificos que 
construam e mantenham vanragens competitivas. Em suma, o piano estrate- 
gico aparece como o marco de atuacao no qua! os diferenres agentes assumem 
responsabilidades para implantar a estracegia metropolitana atraves de acoes 
especificas" (Roura e Giiell, 2002). 

4. A CRIACAO E TRANSFORMACAO DOS GOVERNOS 
METRO POLITANOS 

A necessidade de superar a divisao das areas urbanas em municipalida- 
des isoladas, atraves de alguma forma de govemabilidade ou administracao 
metropolitana, levou muitos paises a criar diferentcs formas dc agendas, 
consorcios ou mesmo governos metropolitanos. Esses governos, quando sao 
bem-sucedidos, caracterizam-se por quatro elementos principals: (!) forte 
legitimidade politica, obtida atraves da eleicao direta de seus representantes 
policicosr (2) autonomia significativa, tanto em relacao aos governos na- 
donais como aos governos locais, adquirida e manrida gracas a recursos 
humanos e financeiros proprios; (3) ampla jurisdicao; (4) cobertura regional 
relevante, correspondendo a sua respectiva area urbana funcional (Lefevre, 
1998;Sharpe, 1995). 
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Existem muiras experiencias de admin istracao regional que se aproxi- 
mam dessc modelo, sobretudo nos Estados Unidos, Canada e Europa, que 
ja permirem que se possa analisar seu impaeto e identificar seus limir.es e 
possibilidades (Lefevre, 2002). Poucos implementaram plenamente os qua- 
tro elementos indicados anres, em parte pela disputa ideologica entre os 
proponentes de formas mais verticalizadas de integracao institucional e pla- 
nejamento centralizado e os que, identificados com as tcorias poltdcas de 
public choice^ preferem a criacao de estruturas de cooperacao horizontal, 
mantendo a autonomia dos governos locais. Para alem das diferencas ide- 
ologicas, os processos de consolidacao polttica e institucional nos regimes 
democraticos sao dificeis, porque implicam trans ferencias importantes de 
autoridade e recursos e antagonizam interesses estabelecidos. Uma das al- 
ternativas aos governos metropolitanos, ti'pica dos Estados Unidos, foi a 
criacao de consorctos e agendas especial izadas em questoes como transpor- 
ts por exemplo, ou os sistemas de coleta de lixo e de aguas residuais. Na 
Europa, ate os anos 1 980, houve varias tentativas de criacao dc autoridades 
metropolitanas, que hoje se consideram como nao muito bem-sucedidas, 
em parte porque nao conseguiram obter legitimidade junto a populacao das 
cidades, e em parte tambem por rcrem sido implantadas de modo rigido e 
burocratico, muitas vezes por iniciativa dos governos centrais, sem levar em 
conta as peculiaridades de cada regiao. 

A parttr dos anos 1990, surgiram novas iniciativas, caracterizadas por 
formas muito mais intensas de negociacao, coalizoes, participacao volun- 
taria e flcxibilidade, com a forte presenca de governantcs, empresarios e 
h'dcres comunitirios, em contraste com as experiencias anteriores de poder 
burocratico c planejamento centraJizado. Os objerivos nao sao estabeleci- 
dos de anremao, mas construfdos passo a passo. E, possivelmente, o mais 
importante, o processo de negociacao e participacao nao sc da somente em 
um primeiro momento, mas e permanente e parte integrante dos mecanis- 
mos de funcionamento dos governos mcrropolitanos. Bologna, Rotterdam, 
Stuttgart, Barcelona, Madri, Bilbao, Valencia, entre ourras, sao citadas na 
literatura como excmplos de experiencias positivas (Lefevre, 1998). Tern 
em comum, alem dos elementos de participacao voluntaria, negociacao e 
flexibilidade, a lideranca firmc da admin istracao das cidades centrais, que 
deve scr capaz de proporcionar recursos e fazer as negociacoes e concessoes 
neccssarias para conseguir o apoio das municipalidades menores, bem como 
de dife rentes se tores da populacao. 
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5. EXPERIENCES LATINOAMERICANAS 

A America Latina cem alguns exemplos significativos de reforma e reor- 
gankacao de governos urbanos que scrvem de exemplos sobre o que se pode 
on nao adaptar. Urn dos mats conhecidos S o de Bogota, que teve camo base 
a capacidadc do governo dc criar um novo sistcma fiscal, bascado na riqueza 
disponi'vel na cidade, comecando pela proprjedade territorial, e usar recursos 
os para investir de forma produtiva na propria cidade (Saldias, 2007). 

Comecando com a aprovacao do Estatuto Organico de Bogota em 1993, 
"a reforma incroduziu modificacoes significativas: regras de jogo adequadas na 
divisao do poderdentro da cidade, professional izacao dos servidores publicos, 
autoavaliacao de imoveis, cobranca trimestra) do imposto de indu stria e co- 
mercio etc., e os esforcos poliricos de reducao dos gastos de funcionamento, 
que contiveram o deficit fiscal, melhoramento da gestao de arrecadacao, entre 
as mats importantes, resultados que se rornam evidentes em termos fiseais a 
partir do ano dc 1994. Em relacao a racionalizacao tributaria, simplificou-se a 
cstrutura, sistematizou-se a arrecadacao e incorporou-sc a rede bancaria para 
o pagamento dos impostos. Alem disso, melhoraram-se programas de fisca- 
lizacao e cobranca, que utilizavam mecanismos e procedimentos do Estatuto 
Tribtitario Nacional, e dc recuperacao de carte ira. A aceitacao das obrigacoes 
tributarias pelos cidadaos, a ttansparencia do sistema c o fortalecimento das 
relacoes entre os cidadaos e o distrito consticuiam objetivos vol tad os para a 
gcracao de Lima cuhura tributaria, a qual era fundamental para o exito da 
esrrategia. Entre outros aspectos, durante esse governo estabclecem-se instan- 
cias intersetoriais e inter territorials como o Conselho Regional de Comperi- 
cividade e a Mesa de Planejamcnto Regional, a partir das qnais se inicia uma 
nova fase de relacoes entre atores e agentes de distintos niveis de atividade, 
governo e jurisdicoes. Alem disso, escimula-se a participacao da cidade em 
cenarios e instancias externas prop ri as de cidades, mid an do -se uma gestao 
sistemarica de carater internacional, tan to com oucras cidades e instancias pu- 
bticas e multilatcrais, como de venda (marketing) da cidade, trente a agentes 
financeitos e empresariais. A cidade e os municipios e departamentos vizinhos 
iniciaram Ltm processo para construire ioinar-se uma estrutura urbana regio- 
nal que aproveite as economias de escala e de aglomeracao propria? de uma 
cidade de 7 milboes de babitanres, com capacidade para entrcniar problem as 
da seguranca agroalimentar e ser o principal mercado do pais. Isso implicou a 
configuracao dc novas estruturas e instruments de planejamcnto e desenvol- 
vimento regional, toda vez que a cidade- regiao represemasse desafios c pro- 
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blemas diferences dos tradicionais dc uma ddade ccmsiderada em si mesma. 
Igualmente, stgnificou para o governo local adquirir capacidade de manobra 
das auroridades piiblicas frente a cconomia a partir do crescente fluxo de re- 
cursos c o consequents investimento publico que foi possivel desde 1 995"- 

Urn aspecto importance do processo de reforma urbana foi o movimento 
"Bogota como vamos?", uma iniciativa da sociedade civil, com apoio da Ca- 
mara dc Comercio de Bogota, dos meios de comunicacao e das organizacoes 
nao governamentais, descnvolvida a partir da percepcao, por parte das autori- 
dades responsavets pela seguranca publica, de criar uma base solida dc apoio 
social as poh'ticas de longo prazo de rcducao da criminal idadc que estavam 
implemcntando (Acero, 2007). O movimento foi ampliado com a criacao de 
um sistema de indicadores para acorn pan har as transformacoes na cidade em 
diferentes aspectos (saude, educacao, meio ambience, seguranca, transposes 
etc.), que eram divulgados de forma sistcmatica, atraves da imprensa, criando 
dessa forma um clima de intercsse da sociedade pela gestio publica e maior 
transparencia c responsabilidade para as atividades c os resuhados das acocs 
dos administradores. O exemplo de "Bogota como vamos?" foi adotado tam- 
bem em muitas ourras partes, como Cali, Medellin e Barranquilla na Colom- 
bia, e tambem no Rio de Janeiro, Sao Paulo, Belo Horizonte e Buenos Aires. 

Entretanto, nao estao garantidos os resultados desse processo, conseguidos 
pela combinacao de uma lideranca poli'tica e institucional com a mobiliza- 
cao da sociedade, que foi possivel manter ao longo dos anos. Buenos Aires 
nao tern uma experiencia semelhante de movacao no ambito mctropolitano, 
mas, sim, alguns exemplos bem-sucedidos de cooperacao entre o setor publi- 
co, empresas privadas e organizacoes nao governamentais. "Os proccssos de 
privatizacao dos services de agua, gas e sancamenco, a parrir dos anos 1990, 
levou a aumentar substancialmente o numero de domidlios atendidos, mas 
nao atendeu satisfatoriamente as areas de urbanizacao informal, em relacao as 
quais o desconhecimento, por parte das empresas, de suas caracteriscicas e pre- 
terencias de consumo eleva a percepcao do risco que implicaria servir e operar 
come rcialme nee com esse grupo dc domicilios de baixa renda, detcrminando 
custos finais mais elevados que os que os domicilios estariam cm condicoes de 
enfrentar. Desse modo, a falca de informacao e coordenacao cermina impossi- 
bilitando a incorporacao desse segmento da demanda como novos clienr.es das 
redes de services de !nfraesrt■utura' , (Coytia e Sanguinetti, 2007). 

E possivel rcsumir da seguinte maneira as caracteriscicas das experiencias 
bem-sucedidas (Uranr, 2008): 
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■ As crises metropolitanas nao podem ser resolvidas pelos governos na- 
cionais atraves de seus insrrumentos convencionais dc politics econo- 
mics ou de polfticas publicas. 

• Os governos locals tampouco rem capacidade de desenvolver sozinhos 
estratcgias efetivas de superacao da crise, porque os problemas vao mais 
alem de sua jurisdicao territorial, e porque e dificil garantir a continui- 
dade das pob'ticas ao longo dos ados polmco-eieitorais. 

• Entretanto, os governos locais podem tomar a iniciativa de convidar 
diferentes setores da sociedade para a elaboracao de estratcgias de longo 
prazo para suas regioes, atraves dc diagnosticos aprofundados, propos- 
es de estratcgias de longo prazo, c constituicao de novas agendas com 
capacidade de acao e participacao do seror publico e privado. Para que 
essas agendas nao sejam capruradas pclos parti dos politicos e grupos de 
interesses setoriais, estes nao devcm ser parte das instancias de decisao, 
embora devam ser consultados em todo o processo. 

• As ageneias precisam da participacao ariva dos setores privados mais 
dinamicos e inovadores da economia local, que renham inieresse e pers- 
pectivas de crescimemo a medida que os projetos de desenvolvimento 
tenham exito. 

• E imporrante incluir untversidades e instituicoes de pesquisa cienti'fica, 
para atividades de diagnostico, monitoramento e avaliacao do proces- 
so, e para a formacao de quadros capazes de implcmentar as diversas 
acoes. 

• Devem ser capazes de receber ajuda e financiamento de instituicoes 
nacionais e intern acionais e, para isso, precisam ter uma visao muito 
clara da rcntabilidade economica dos projeros e iniciacivas de desenvol- 
vimento local que estimulam. 

• Devem ser dirigidas por tecnicos e espedaltstas com bom conheeimen- 
to da realrdade local, forte capacidade dc articular os di versos setores da 
sociedade e de se rclacionar com os meios de comunicacao. 

6. CONCLUSOES 

Em ccrto sentido, as questoes de recuperacao e governabilidade das are- 
as metropolitanas resumem toda a problematics da agenda neccssaria para 
o desenvolvimento econ6mico e social da America Latina na democracia. E 
necessario introduzir padroes modernos de governabilidade, que combinem 
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legitimidadc, eficiencia e participacao social; adrninistrar as oportunidades e 
problemas que a globalizacao traz, com os contrast.es que cria en ere os setores 
dinamicos da economia c os setores mais tradicionais que se desfazem e se 
desorganizam pela pecda de competitividade; fortalecer a educacao e a capa- 
cidadc de inovacao, para criar novos ripos de produtos e servicos que possam 
substituir os antigos; implantar e manter os servicos basicos de saiide, habi- 
tat;ao, transposes e seguranca publics; e garantir a protecao e ampliacao dos 
direitos humanos de todos os cidadaos. 

Pelo acumulo de problemas que se so mam nas grandes regioes metro poli- 
tanas, o desafio parece especialmente dificil de superar. Porem, ha exemplos 
suficientes que mostram que nao se trara de uma tareta impossivel, c c a partir 
das raizes da sociedade, nas comunidades grandes e pequenas, mas cada vez 
mais nas grandes, que se joga a possibilidade real de construir a sociedade 
moderna, desenvolvida e humana que todos desejamos. 
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